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El presente trabajo se orienta a caracterizar la dinámica productiva y las 
modalidades de intervención público-privada desplegadas en tres municipios 
con diferentes niveles de desarrollo socioeconómico de la Región Metropolitana 
de Buenos Aires (San Martín, Tigre y Malvinas Argentinas). Inscripto en los 
debates sobre gobernanza y desarrollo endógeno, el artículo se estructura a 
partir de dos dimensiones: i) el funcionamiento de actores e instituciones del 
entorno productivo local, ii) el despliegue de políticas e intervenciones en el 
territorio desde una perspectiva de gobernanza multinivel. Si bien las 
discusiones sobre gobernanza y desarrollo endógeno revalorizan las 
particulares sinergias y redes locales de los entornos productivos, suelen 
atribuir una serie de rasgos ideales a los actores, los procesos y el 
funcionamiento de las tramas productivas que poco tienen en común con las 
realidades de las ciudades latinoamericanas. De este modo, se propone 
trabajar sobre un enfoque alternativo que permita ponderar el alcance de las 
políticas y las capacidades de las instituciones y los actores, proveyendo un 
esquema de análisis para comprender la complejidad de los entornos 
productivos de la Región Metropolitana de Buenos Aires en Argentina. 
En este marco, el trabajo se organiza del siguiente modo. En primer lugar, se 
presenta el marco conceptual dando cuenta de los principales aspectos que 
hacen a los debates sobre políticas locales, relaciones intergubernamentales, 
gobernanza y desarrollo endógeno. Posteriormente, se contemplan las distintas 
tendencias y estrategias de desarrollo utilizadas en los municipios 
considerados como el alcance de los programas desplegados y las 
capacidades municipales vis a vis los niveles superiores de gobierno. Por 
último,  se esbozan  algunas conclusiones finales sobre las temáticas de 
referencia.  
                                                            
1  Este trabajo contó con la colaboración de Bárbara Couto, Investigadora-docente del Instituto 
del Conurbano (ICO), Universidad Nacional de General Sarmiento (UNGS). 
1. Políticas, relaciones intergubernamentales, gobernanza y desarrollo 
endógeno 
Las reformas económicas de orientación “neoliberal” desplegadas en América 
Latina en los años noventa, con su revitalización actual en varios países, junto 
al proceso de descentralización y transferencia de funciones del nivel nacional 
hacia los niveles subnacionales establecieron nuevas dinámicas en el plano 
territorial. Estas políticas tuvieron un impacto de carácter doble sobre los 
gobiernos locales. Por un lado, los municipios sufrieron una ampliación de sus 
funciones y responsabilidades y en menor medida de sus atribuciones, 
debiendo proveer un conjunto mayor y más heterogéneo de servicios a la 
comunidad, sin que ello implicara mayormente un incremento de recursos 
(técnicos, jurídicos, económicos, humanos y administrativos) acorde al 
crecimiento y complejidad de sus tareas. Por otro lado, generaron un proceso 
de resignificación y en alguna medida jerarquización del ámbito local. Los 
municipios, en tanto primer “ventanilla” gubernamental, aparecieron 
revalorizados por su mayor grado de cercanía y receptividad para resolver 
problemas y conflictos ante los cambios desplegados (Cabrero Mendoza, 2005; 
Cravacuore, 2007; Carmona, 2012; Casalis, 2017). 
Distintos trabajos han enfatizado en las nuevas responsabilidades en materia 
social y económica que los gobiernos locales han debido asumir de “hecho” 
frente a las transformaciones estructurales, sin contar en la mayoría de los 
casos con capacidades y recursos necesarios para afrontar este tipo de 
acciones. La transferencia de la carga de la crisis por medio de los procesos de 
descentralización aumentó las funciones a ser ejercidas por los municipios. y 
obligó también a definir estrategias de legitimación del gobierno local para dar 
cuenta de la gestión del nuevo escenario (García Delgado, 1997 y 2013; 
Chiara, 1999; Cravacuore, 2007; De Piero, 2010).  
Aunque los límites de lo “local” pueden variar en función de las características 
históricas y culturales y  los procesos funcionales que adoptan los 
emplazamientos territoriales, es posible señalar a la esfera municipal como una 
instancia central de las diferentes interacciones sociales, económicas y político-
institucionales. Por ende, uno de los ejes fundamentales a escala 
local/municipal se vincula con las actividades productivas y el empleo. La 
existencia de un modelo de intervención a nivel municipal sustentado en la 
articulación de los actores locales puede generar condiciones favorables para 
el desarrollo, si bien ello estará determinado por los estímulos y políticas 
desplegadas fuertemente desde el gobierno nacional y regional/provincial. En 
consecuencia, el establecimiento de relaciones asociativas y de cooperación, 
entre empresas, organizaciones locales y el Estado constituyen aspectos 
importantes en la creación de un ambiente propicio que resulte en un aumento 
de la capacidad productiva y competitiva de estos espacios (Boscherini y 
Poma, 2000; Camagni, 2002; Mazorra et al, 2005; Carmona, 2008). 
La existencia de un modelo de intervención a nivel municipal sustentado en la 
articulación de los actores locales puede generar condiciones favorables para 
el desarrollo, si bien ello estará determinado por los estímulos y políticas 
desplegadas desde los otros niveles de gobierno. En consecuencia, resulta 
relevante indagar los principales instrumentos de política municipal y las 
relaciones intergubernamenales (RIG) establecidas en el contexto económico y 
sus impactos en el plano local. Consideramos a las RIG como un concepto 
amplio que remite a los vínculos entre las distintas unidades de gobierno 
existentes al interior de un Estado, esto es un conjunto de actividades o 
interacciones que ocurren entre las unidades gubernamentales que integran el 
aparato estatal (Wright, 1997; Méndez, 1997; Jornada, 2002). 
 
En este marco, el concepto de gobernanza busca dar da cuenta de las distintas  
transformaciones del Estado nación a lo largo de los últimos treinta años y, más 
en general, de la pérdida de soberanía reflejada en la crisis de los paradigmas 
tradicionales asociados al mismo. Ello impacta  de modo directo sobre el 
funcionamiento del poder político, sus medios (la administración pública), sus 
productos (las políticas públicas) y, en definitiva, sus relaciones con la 
sociedad. Los cambios desplegados son el resultado de un conjunto de 
fenómenos que se combinan: la globalización económica, la sociedad de la 
información, el avance del mercado, la reestructuración del Estado  y la 
fragmentación de la soberanía por debajo y por arriba del ente estatal (Maintz, 
2001 y 2005; Morata, 2011; Carmona, 2012). 
Este conjunto de transformaciones produce consecuencias políticas, 
económicas, sociales y culturales importantes. En lo que refiere a la autoridad 
política, se evidencian los límites del Estado nación y del modelo de regulación 
tradicional, jerárquico y centralizado, como expresión de dominación sobre un 
territorio. Por otro lado, en el escenario contemporáneo  resulta mucho más 
difícil articular el consenso social. Ello se vincula fundamentalmente  a las 
limitaciones de las instituciones como procesadoras de las demandas sociales. 
Los problemas se vuelven más complejos, igual que las sociedades, y superan 
la capacidad de actuación de las instituciones tradicionales. De este modo, más 
allá de las competencias legales las mismas no cuentan con las capacidades y 
conocimientos necesarios para actuar de manera eficaz y para una adecuada 
toma de decisiones. Todo esto pone en cuestión el lugar y rol clásico de los 
parlamentos y gobiernos y genera una pérdida de legitimidad frente a la 
sociedad, que se diversifica y complejiza a nivel de trayectorias, intereses y 
demandas (Torres-Melo, 2006; Morata, 2011; Carmona , 2012). 
En el marco local, la gobernanza adquiere fuerte importancia para dar cuenta 
de los principales desafíos que acontecen en la actualidad.  De este modo, es 
posible pensar a la gobernanza local como: “la emergencia de nuevas formas 
de toma de decisiones colectivas a nivel local, que implica un cambio de 
paradigma en las relaciones entre los diferentes actores, organizaciones 
públicas y privadas y entre los ciudadanos y esas organizaciones” (Crespo, 
2011: 44).  
Esto supone pensar a la  gobernanza desde una perspectiva multi-escalar tanto 
a nivel vertical como horizontal. En el plano vertical, el gobierno local se 
distingue por ser el nivel de origen (demandas hacia estructuras superiores 
como las provinciales o nacionales) o de destino (ofertas de estructuras 
superiores como programas nacionales o provinciales e incluso 
internacionales) respecto de las políticas públicas. En el plano horizontal,  se 
caracteriza por tener la responsabilidad de representar al conjunto  de sectores 
ciudadanos y estimular el despliegue de iniciativas y la participación, de modo 
de dar apertura y curso a las diferentes demandas planteadas (Odonne, et al. 
2016; Carmona, 2012).  
En este contexto, el establecimiento de relaciones asociativas y de 
cooperación, entre empresas, organizaciones locales y el Estado constituyen 
aspectos importantes en la creación de un ambiente propicio que resulte en un 
aumento de la capacidad productiva y competitiva de estos espacios 
(Boscherini y Poma, 2000; Borello y Yoguel, 2000; Camagni, 2002; Carmona, 
2008 y 2009). El “ambiente local”, entendido como el conjunto de instituciones 
(públicas y privadas) y actores locales y las interrelaciones que éstos generan, 
se  plantea como un espacio abierto que puede dar lugar a procesos de 
eficiencia colectiva definidos como las ventajas competititvas derivadas de 
economías externas y de la acción conjunta de los agentes (Bianchi y Miller, 
1994; Ferraro y  Costamagna, 2002; Ferraro, et al., 2006).  
 
El análisis propuesto se inscribe así en los debates sobre desarrollo endógeno. 
Estas discusiones emergen en la década de 1980, con la creciente dominación 
de la producción flexible, y apoyándose en la confluencia de dos líneas de 
investigación: 1) una de carácter teórico-empírico, que surge de la 
interpretación de los procesos de desarrollo industrial en determinadas 
localidades y regiones de Europa. Concretamente, de la llamada “tercera Italia” 
en la parte central-norte de Italia, del Estado de Baden-Wurtemberg en 
Alemania, y de la zona occidental de Flandes en Bélgica y; 2) otra de carácter 
teórico-político, que nace del intento de encontrar una noción de desarrollo que 
permitiera la acción pública para el desarrollo de localidades y regiones.  
 
Esta aproximación territorial al desarrollo se apoya en los aportes de una 
diversidad de corrientes teóricas nucleadas en torno a: i) la especialización 
flexible, los distritos industriales, los medios innovadores y la Nueva Geografía 
Económica; ii) los clusters industriales de Porter (1990), las regiones de 
aprendizaje y los sistemas regionales de innovación. Cada una de estas 
corrientes ha desarrollado aspectos específicos a partir de los cuales se 
destaca el papel de las localidades y de las regiones como epicentros para 
comprender los procesos de desarrollo. De ahí que la teoría del desarrollo 
endógeno supone el redescubrimiento de la particularidad regional o local 
como política de desarrollo autónomo.  
 
Este despliegue se sostiene sobre la idea de considerar las singularidades 
socioeconómicas, políticas y culturales de cada región; podrá surgir 
endógenamente el desarrollo o, por lo menos, un impulso que lleve en esa 
dirección, confirmándose así que, por su propia definición, el concepto de 
desarrollo refiere a un cambio inmanente, endógeno, generado desde dentro 
del territorio, y que opera por medio del despliegue de potencialidades 
inherentes (Storper, 1997; Keating, 1998; Vásquez Barquero, 1999 y 2000; 
Vásquez Barquero y Madoery, 2001; Alburquerque Llorens, 1997, 2001 y 
2004). Esta dinámica se produce en un contexto en el que los gobiernos 
nacionales dejan de ser los actores estratégicos en las políticas de desarrollo, 
gobiernos que ya no pretenden asumir toda la responsabilidad, ya que se parte 
de que los desafíos específicos del desarrollo se dan, cada vez más, en el 
espacio metropolitano y regional.  
 
En países con mayores restricciones como en la Argentina, el desplazamiento 
de actividades asumidas por el Estado nacional hacia los Estados provinciales 
y municipales, se ha fundado sobre concepciones favorables a la 
descentralización administrativa. Sin embargo, motivado habitualmente por 
necesidades financieras, dicho traspaso de actividades se ha dado sin la 
contraparte de recursos necesarios para el adecuado despliegue de 
responsabilidades. 
 
El enfoque de desarrollo endógeno se funda así a partir de experiencias 
exitosas de iniciativas asociativas locales o regionales, donde los actores y las 
instituciones además cuentan con un acervo de capacidades o “capital social” 
significativo. Sobre estas experiencias, el enfoque de desarrollo endógeno 
construye una serie de rasgos ideales u horizontes deseables sobre los 
actores, las instituciones y la prospectiva económica que a simple vista 
parecieran susceptibles de ser aplicados o alcanzados en contextos diversos y 
adversos.  
 
En los países de América Latina se observa la aplicación de varios modelos de 
desarrollo en el ámbito local y regional, inducidos en muchos casos ya sea por 
organismos internacionales, organizaciones no gubernamentales o 
simplemente de nuevas teorías que vienen surgiendo en los países 
desarrollados. Los modelos de desarrollo deben responder a las necesidades 
de cada localidad/región en tanto permitan potenciar las capacidades 
territoriales. Las acciones y mecanismos aplicados en las comunidades locales 
coinciden con los determinantes y límites generales del marco de desarrollo 
endógeno latinoamericano, con restricciones socioeconómicas e institucionales 
de diverso tipo y trayectorias culturales diversas.  
 
Más específicamente, la dimensión metropolitana en ciudades con fuertes 
niveles de fragmentación social, productiva e institucional plantea dificultades 
para el desarrollo local pensado de manera endógena y enfatiza la importancia 
de examinar con mayor detalle la complejidad de este tipo de territorios. Así, el 
espacio metropolitano es el resultado de la coexistencia de una diversidad de 
ámbitos territoriales diferentes, que se constituyen con relación a las dinámicas, 
cuestiones y actores que organizan la vida social y económica de la ciudad. Lo 
metropolitano constituye entonces una unidad amplia y diversa de procesos y 
estructuras urbanas, que constituye el resultado del crecimiento de una ciudad, 
y por lo tanto, supera los límites del gobierno municipal que fue creado para 
hacerse cargo de su gestión (Narodowski, 2007; Borello, 2007; Pírez, 2008; 
Carmona, 2009).  
Resulta importante entonces complejizar el análisis para este tipo de territorios 
con déficits de diverso tipo. De esta forma, la puesta en marcha de estrategias 
de desarrollo territorial sobre un eje de gobernanza y arreglos productivos 
superadores en contextos adversos, que permitan estimular interacciones 
dinámicas entre los diversos actores intervinientes, niveles gubernamentales y 
redes que sean coherentes con el entorno y las trayectorias en donde se 
aplican, resulta conveniente para avanzar en el fortalecimiento del desarrollo 
productivo local (Mazzalay, 2009; Vigil & Fernández, 2012;  Carmona, 2012; 
Bang & Esmark, 2014; Antero, 2016).  
 
2. La Región Metropolitana de Buenos Aires y municipios seleccionados  
La Región Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) abarca el continuo urbano 
que comienza en la Ciudad Autónoma de Buenos Aires y se extiende a una 
serie de partidos de la provincia de Buenos Aires, hasta las principales 
cabeceras de las líneas de ferrocarril. Entre los distintos criterios de 
regionalización que se utilizan para establecer el área geográfica que abarca la 
RMBA, adoptamos el que se basa en los movimientos pendulares que 
diariamente realizan las personas para satisfacer sus necesidades, 
principalmente laborales, pero también educativas, de salud y de consumo. 
Estos movimientos tienen cierta correspondencia con la estructura de 
transporte de la RMBA. Como no se cuenta con información estadística 
detallada acerca de la magnitud y proporción de dichos movimientos, para 
establecer el área abarcada por la RMBA puede considerarse como límite 
exterior el de los partidos donde se encuentran las cabeceras de las líneas de 
ferrocarril y de autotransporte de pasajeros que llegan a la Ciudad de Buenos 
Aires (Mapa 1).  
Mapa 1: Región Metropolitana de Buenos Aires 
 
 Fuente: Observatorio del Conurbano - Universidad Nacional de General Sarmiento  
La RMBA incluye al Área Metropolitana de Buenos Aires, que comprende la 
Ciudad de Buenos Aires y los 24 partidos del Conurbano Bonaerense o Gran 
Buenos Aires, y partidos ubicados fuera de ésta pero que tienen fuertes 
interrelaciones con el resto de la metrópoli (según los criterios adoptados 
puede comprender un total de cuarenta municipios). Al mismo tiempo, este 
continuo urbano presenta enormes déficits sociales e infraestructurales. 
Conviven grandes empresas nacionales y transnacionales, pequeñas 
empresas, emprendimientos familiares, empresas recuperadas, cooperativas 
de trabajo insertas en tramas productivas e institucionales con grados muy 
variables de desarrollo (Borello, 2007; Couto, 2018). 
La estructura y dinámica económica de la RMBA está fuertemente 
condicionada por su histórica posición de centralidad  en la vida económica 
argentina. Esta región concentra la mayor parte de la actividad industrial y 
financiera del país Este proceso de concentración,  se explica, por los factores 
de atracción propios de las ciudades metropolitanas, como los servicios a la 
producción, la especialización del mercado de trabajo y, fundamentalmente en 
esta última década, el acceso a la información (Borello, 2000), 
Estas tendencias se expresan con nitidez en la situación relativa del mercado 
de trabajo de la RMBA respecto del ámbito nacional. Esta región muestra, 
según el INDEC, la tasa de actividad más elevada del país a la vez que 
enfrenta situaciones de desempleo y subempleo más críticas que las de otras 
regiones. La presencia de los factores propios de las tendencias globalizadoras 
de la economía mundial no ha sido suficiente, sin embargo, para generar una 
dinámica de modernización de la estructura productiva de la región, y su 
equiparación con el nivel de desarrollo tecnológico de las metrópolis centrales. 
La estructura productiva de la RMBA mantiene los rasgos fundamentales de su 
configuración tradicional, y no se ha alterado sustancialmente la tendencia 
histórica de localización industrial, consistente en un proceso de periferización, 
desde el centro de la ciudad de Buenos Aires hacia los partidos del Conurbano 
Bonarense más alejados.  
Como resultado de estos procesos, la estructura económica y productiva de la 
RMBA muestra un alto grado de heterogeneidad, configurándose  una 
estructura territorial fragmentada entre algunos centros o ejes dinámicos y 
grandes espacios de estancamiento o crecimiento limitado. Esta estructura es 
producto de factores que operan principalmente a escala metropolitana, puesto 
que las decisiones de inversión se toman en función del mercado de tierras, de 
servicios y de mano de obra de la metrópoli en su conjunto.   
Los municipios/partidos seleccionados para el análisis son San Martín, 
Malvinas Argentinas y Tigre (ubicados en el primer y segundo cordón o coronas 
del Conurbano Bonaerense), en el marco más amplio de la RMBA. En términos 
sociales y demográficos, los tres municipios cuentan con una cantidad de 
población importante,  siendo San Martín el más densamente poblado con casi 
medio millón de habitantes en un territorio más acotado que los otros distritos 
(en especial, Tigre con una parte importante de su superficie compuesto por 
islas) (cuadro 1).   























Fuente: Elaboración propia sobre la base de datos del INDEC (2010).   
Un análisis general del Conurbano Bonaerense permite apreciar 
importantes brechas al interior del conjunto territorial, con escenarios más 
favorables en partidos que presentan ingresos altos (Avellaneda, Vicente 
López,  San Isidro, Tres de Febrero y General San Martín) o ingresos medios 
en la zona norte y oeste (Tigre, Hurlingham, Morón, Ituzaingó y Lanús), 
mientras que los entornos más desfavorecidos socialmente se presentan en 
municipios  de ingresos medio-bajo (Malvinas Argentinas, Merlo, La Matanza, 
José C. Paz, Moreno y Florencio Varela) (Mapa 2).  
 
 
Mapa 2: Producto Bruto Geográfico (PBG) per cápita 2008 y nivel de 




En particular, los tres casos para el estudio de las políticas poseen un perfil 
predominantemente industrial y concentran el 22.3% de la producción industrial 
del Conurbano Bonaerense o Gran Buenos Aires, siendo en especial General 
San Martín el que más peso alcanza en el total industrial con un 14.5% del 
producto. En relación, a los niveles de PBG per cápita, General San Martín 
duplica a Tigre y triplica a Malvinas Argentinas. En términos de NBI, que mide 
Ia pobreza estructural, General San Martín obtiene la mitad de los valores que 




Cuadro 2. Producto Bruto Geográfico per cápita2,  participación de la 
industria  y cantidad de hogares con NBI el indicador de NBI que mide 
pobreza estructural3 para los partidos seleccionados y el conjunto del 
Conurbano Bonaerense   







en el CB% 
Hogares  
por NBI  
(2010) 
% 
General San Martín 38.913  14.5  7.6 
Tigre 19.077  4.8  13  
Malvinas Argentinas 13.857  3  14  
Conurbano Bonaerense  o Gran Buenos Aires 19.001  68,2  10,8 
Fuente: Elaboración propia en base a Lodola et.al (2010) y Censo Nacional de Población 2010. 
 
Los casos seleccionados son municipios gobernados por dos de las tres 
principales fuerzas político partidarias a nivel regional y nacional: Frente para la 
Victoria-Partido Justicialista (dos casos) y Frente Renovador (un caso). De este 
modo, se busca indagar a partir del nuevo mapa político que se abre a finales 
del año 20154, cómo incide el cambio de contexto macroeconómico y político 
en la configuración productiva y qué desafíos en términos de gobernanza se 
abren a partir del nuevo escenario. 
 
De esta forma para el trabajo, se propone una metodología cualitativa de 
investigación sobre la base  de los tres casos de estudio seleccionados 
buscando examinar dos grandes dimensiones: i) el funcionamiento de actores e 
instituciones del entorno productivo local, ii) el despliegue de políticas e 
intervenciones en el territorio desde una perspectiva de gobernanza multinivel. 
Se busca entonces examinar así cómo se configuran los modelos de 
intervención en cada uno de los municipios y la dinámica de actores e 
instituciones en los diferentes ámbitos. Para ello,  se analizan un conjunto de 
variables: el grado de autonomía financiera municipal (la relación entre los 
recursos corrientes municipales versus los provenientes de otras 
jurisdicciones), el perfil político del partido gobernando y las políticas e 
                                                            
2 El Producto Bruto Geográfico Per Cápita resulta de dividir el Valor Agregado Bruto entre la 
cantidad de habitantes de cada partido. Se optó por utilizar la población 2010 por ser el dato 
oficial más cercano en fecha al dato de VAB 2008.La clasificación propuesta deriva de un 
ranking que ubica a los partidos en un continuo de mayor a menor PBG per cápita y divide los 
24 partidos en tres categorías: alto (20.000 a 50.000 pesos), medio (15.000 a 19.999 pesos) y 
bajo (6.700 a 14.999 pesos). 
3 El indicador de Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI) mide pobreza estructural y considera 
NBI1: Vivienda de tipo inconveniente (vivienda de inquilinato, precaria u otro tipo); NBI2: 
Carencias sanitarias (sin retrete); NBI3: Condiciones de Hacinamiento; NBI4: Inasistencia 
escolar; y  NBI5: Capacidad de Subsistencia. 
4 A fines de 2015, la coalición Cambiemos, conformada por el Radicalismo y el partido 
Propuesta Republicana (PRO), gana las elecciones nacionales y se impone, entre otros 
distritos, en la Provincia de Buenos Aires (tradicional bastión político del peronismo, que se 
presentó con dos expresiones: el Frente para la Victoria-Partido Justicialiista y el Frente 
Renovador).  
iniciativas desplegadas en cada caso. Ello configura un modelo de intervención 
local en materia de desarrollo productivo y de empleo que permite una 
aproximación a las redes de gobernanza establecidas, como así también al 
desarrollo endógeno de políticas de promoción y contención del entorno 
productivo. Para ello se recopila información desagregada para los tres casos 
municipales seleccionados. 
El modelo de intervención designa al conjunto de políticas, programas e 
iniciativas, provenientes de diferentes niveles jurisdiccionales (Nación, 
Provincia, Municipios), que involucran a actores públicos y privados locales y 
se implementan en el ámbito municipal. El término permite una aproximación a 
la extensión de la intervención estatal municipal en el territorio, a la diversidad 
de actores involucrados e interpelados por las políticas, así como a las 
capacidades y autonomía municipales para desplegar iniciativas propias e 
implementar instrumentos que involucran diversas competencias técnicas. 
Asimismo, la reconstrucción del modelo permite ponderar el peso de las 
iniciativas propias vis a vis las provenientes de otras jurisdicciones, 
caracterizando la relación intergubernamental. La elaboración del modelo se 
nutre de información primaria proveniente de entrevistas semi-estructuradas a 
referentes y funcionarios de las áreas de producción, industria y empleo, de 
información proveniente de sitios web municipales y bibliografía secundaria5.  
 
3. Actores, instituciones y modelos de intervención   
 
La gestión de los municipios del Conurbano Bonaerense en el escenario de la 
Región Metropolitana de Buenos Aires presenta, en base al escenario 
expuesto, grandes desafíos. La elevada densidad poblacional y la 
concentración económica ejercen fuerte presión sobre el mercado de trabajo, 
sobre la oferta de servicios públicos y a la vez demandan de los gobiernos 
locales un grado significativo de innovación en materia de planificación urbana 
y ordenamiento territorial. 
 
Como primer interlocutor, los gobiernos locales son interpelados por diferentes 
colectivos y actores sociales y económicos en torno a temáticas diversas. En 
particular la cuestión del empleo y el entorno productivo han adquirido 
protagonismo en las agendas locales, corriendo los límites de la agenda 
tradicional municipal. El acondicionamiento del entorno productivo entrañaba 
incumbencias ligadas a la realización de obras públicas, la prestación de 
servicios públicos (agua, redes cloacales, alumbrado, etc.) y la habilitación, 
seguridad y regulación de los emprendimientos productivos6.  
 
                                                            
5 Para la indagación sobre políticas orientadas a la economía social, se trianguló información 
de las entrevistas con datos publicados por Muñoz (2017). 
6 Ver al respecto Reese (2006); Borello (2007) y Carmona (2014). 
En grados diversos las funciones municipales se ampliaron en torno a una 
agenda de desarrollo local, de puesta en valor de los entornos de producción, 
de despliegue de capacidades y competencias de los actores para el mercado 
a través de vinculaciones con el sistema educativo, y en muchos casos también 
del cuidado del medioambiente. Por otra parte, la creciente desigualdad 
socioeconómica territorial, derivó en nuevas funciones de contención y 
resolución de problemas sociales desde los gobiernos locales vinculados a la 
salud, la educación y también al trabajo7.  
 
 En efecto, al proceso de descentralización de los años noventa y revitalización 
de los gobiernos locales, le siguió una etapa entre 2003 y 2015 de fuertes 
transferencias de recursos desde el nivel nacional y provincial al local, que 
marcó una creciente agenda e intervención sobre el territorio en materia social 
y económica. El incremento de recursos hacia los municipios fue significativo y 
combinó transferencias desde la provincia y la nación mayormente, en un 
proceso de competencia interjurisdiccional por el control político sobre el 
territorio Gran parte de los recursos transferidos estuvieron ligados a obras de 
infraestructura, a programas e instrumentos socioproductivos de desarrollo 
local que interpelaron a los municipios y demandaron desplegar importantes 
capacidades de gestión, en muchos casos que no se habían desarrollado 
antes8.  
 
No obstante dicha expansión de funciones, se observa una gran inestabilidad 
de las estructuras estatales en el plano local. Incluso en municipios con 
continuidad de la gestión político partidaria se registra gran rotación de 
funcionarios en diferentes áreas, expansión y contracción de las dependencias 
y los instrumentos de intervención. Y en los casos que experimentan cambios 
del signo político, los ajustes de estructuras y procesos municipales son más 
profundos.  
 
Desde fines del año 2015 hasta la actualidad, se fue estableciendo desde el 
gobierno nacional un esquema de intereses y políticas  de orientación 
neoliberal. Distintas intervenciones públicas en materia económica y social 
tuvieron como objeto generar un importante “cambio” de rumbo respecto a la 
etapa anterior, que se tradujo en la desjerarquización de nueve áreas estatales 
entre ellas Ciencia y Tecnología, Salud y Trabajo con una reducción 
concomitante del gasto público primario y en partidas en áreas esenciales 
como educación, salud y desarrollo social9. 
                                                            
7 Ver Villar (2004); Cravacuore (2007) y Carmona (2012).   
8 Ver Brusco y Moscovich (2012), Carmona (2015); Couto (2014); Couto, et al. (2016); Casalis 
(2017) y Flores  et al. (2018). 
9Si bien el recorte nominal más significativo se realizó en subsidios al sector privado y no al 
gasto en seguridad social según informa Carciofi et al. para CIPPEC (2019), el recorte real 
estimado al examinar las cifras indica una caída del gasto público real acumulada entre 2015 y 
2018 del 18%, con un impacto mayor en las áreas sociales más sensibles (un 27% menos de 
gasto real en educación y cultura por parte de la Nación, casi un 31% menos de gasto en 
ciencia y técnica y un 16% menos en salud), lo cual es analizado por CIFRA (2019).    
 
El impacto de estos cambios a nivel local y en materia productiva se dio, por un 
lado, en la disminución de partidas transferidas desde Nación, destinadas a 
programas sociales y socioproductivos (Argentina Trabaja, Programa de 
mejoramiento barrial, Mejor Vivir), para los cuales se destinaban transferencias 
significativas, y por otro lado, el impacto operó a través de la nueva 
configuración política del Conurbano Bonaerense que a partir de las elecciones 
del año 2015 dejó de ser un territorio casi exclusivo del Partido Justicialista. En 
el nuevo escenario, la injerencia de los gobiernos locales para desplegar 
políticas e iniciativas en materia productiva se ve condicionada por diferentes 
factores.  
 
En este sentido, el modelo de intervención municipal en materia de producción 
y empleo puede definirse a partir de la siguiente operacionalización que se 
detalla a continuación. Por un lado, se pondera 1) la extensión del modelo, 
según el número de iniciativas implementadas en el territorio. Asimismo se 
analiza 2) la diversificación del modelo, según los sujetos destinatarios de las 
políticas sean actores de la economía social, emprendedores, Pymes, 
trabajadores, considerándose “especializado” o “diversificado”, según la 
cantidad de sujetos destinatarios. Por otro lado, se evalúa 3) la autonomía 
municipal para desplegar iniciativas propias, según la cantidad de iniciativas 
municipales vis a vis las provenientes de otras jurisdicciones, siendo el modelo 
más “autónomo” o dependiente “dependiente” cuando predominan las 
iniciativas provenientes de Nación o Provincia. Finalmente, 4) la 
institucionalización refiere a la jerarquización y envergadura de las estructuras 
municipales dedicadas al desarrollo de la producción y el empleo, siendo “alta” 
o “baja”, según si el rango alcanza el nivel de Subsecretaría y la misma 
contiene los programas identificados en la materia. 
 
Del estudio de los casos seleccionados se deriva el siguiente cuadro de 
análisis de los modelos de intervención en materia socioproductiva, lo cual 
evidencia la presencia de un modelo extendido e institucionalizado en los tres 
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UTN (Nación), Jóvenes con Más Empleo 
(Nación) 
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Fuente: Elaboración propia en base a entrevistas a funcionarios municipales, sitios web municipales y 
Muñoz (2018). 
 
De los tres casos seleccionados, Malvinas Argentinas presenta el modelo 
menos extendido en cuanto a la cantidad de iniciativas desplegadas. Asimismo, 
presenta el modelo más dependiente, en cuanto a que sólo despliega una 
iniciativa localmente (Censo Industrial), frente a los restantes programas 
incorporados desde otras jurisdicciones.  
 
Asimismo, Malvinas Argentinas presenta el grado más bajo de autonomía 
financiera y la antigüedad de gestión más breve, lo que se condiciona 
probablemente un modelo más dependiente, por la cantidad de iniciativas 
propias desplegadas (1 de 5). La gestión ha sido no obstante muy activa en las 
acciones de regularización productiva del distrito y en desarrollar herramientas 
de diagnóstico que le permitieran tener un mapa ajustado y actualizado de la 
realidad productiva industrial lo que llevó en 2018-2019 a implementar el Censo 
Industrial en articulación con la Universidad Nacional de General Sarmiento, 
emplazada en su distrito, y el INDEC. Finalmente, Malvinas Argentinas 
desarrolla una gestión diversificada en cuanto a los interlocutores que interpela 
a través de sus políticas, fuertemente orientada a los actores de la trama 
industrial y a la cooperativización de empresas en situación de crisis, como así 
también a los actores del asociativismo, a través de la Dirección de Promoción 
de la Economía Social (emprendedores, empresas recuperadas, medianos 
productores y artesanos).  
 
En General San Martín, la autonomía financiera municipal es más elevada, con 
un modelo más expansivo que el anterior que comprende ocho iniciativas, 
algunas de gran envergadura como San Martín Compra o el Observatorio 
Socioeconómico. Asimismo, despliega gran número de iniciativas propias (6 de 
8) y también provenientes de otras jurisdicciones, de modo que el modelo se 
despliega autónomamente, con gran capacidad de incorporación de 
herramientas de Nación o Provincia. La Universidad Nacional de San Martín 
asimismo, constituye una institución de gran envergadura que convoca 
iniciativas de desarrollo productivo y tecnológico de avanzada, con fuerte 
articulación con el entorno y la municipalidad. Por último, San Martín interpela 
una gran variedad de actores del entorno productivo general, de la economía 
social y el empleo formal.  
 
El caso de Tigre también es paradigmático de un modelo de intervención 
municipal extendido e institucionalizado con gran desagregación de la 
estructura municipal que atiende las diferentes funciones del desarrollo 
productivo. Contiene 9 iniciativas, siendo 3 de gran envergadura. El Polo 
Tecnológico Social y el Centro Universitario Tigre involucran la movilización de 
importantes recursos destinados a la formación y capacitación orientados a la 
mejora de la empleabilidad local. Asimismo, Tigre posee en su territorio a la 
Sede Pacheco de la Universidad Tecnológica Nacional, de gran envergadura 
académica en áreas técnicas. Del total de iniciativas, Tigre despliega un 
modelo autónomo (4 iniciativas propias de 9) y diversificado a un amplio 
abanico de actores: emprendedores, actores de la economía social y al empleo 
formal. 
 
En materia de articulación interjurisdiccional, dos de los tres casos presentan 
los modelos autónomos, es decir que las iniciativas municipales superan a las 
incorporadas desde otras jurisdicciones. Cabe mencionar que muchas de las 
políticas del gobierno nacional y provincial destinadas a la producción y el 
empleo en el período 2016-2017 son heredadas de la gestión anterior 
(Programa de Recuperación Productiva, Programa de Empleo Joven) y otras 
son nuevas, en especial las orientadas a la asistencia técnica y el desarrollo 
emprendedor (Clínicas Tecnológicas y un conjunto de iniciativas para 
emprendedores). Finalmente, en el año 2018 en el marco de un contexto de 
fuerte ajuste presupuestario en ambas jurisdicciones, los programas de Nación 
o de la Provincia se han acotado y han permanecido en muy pocos municipios. 
De los casos analizados sólo Tigre realiza un aprovechamiento amplio de la 
articulación con Nación para la implementación de programas de promoción del 
empleo. Por último, dos de los tres municipios ensayan iniciativas de compre 
local promoviendo facilidades de crédito a través de tarjetas locales (Tigre) o 
aprovechando el poder de compra pública municipal y desarrollo de 
proveedores (San Martín).  
 
En relación con los actores de la trama socioproductiva, en los tres municipios 
el modelo de intervención es diversificado en la medida que se despliegan 
iniciativas que interpelan y benefician a un conjunto amplio de actores, 
emprendedores o trabajadores autónomos, desocupados, cooperativas o 
iniciativas asociativas y pymes. No obstante, Malvinas Argentinas y San Martín 
son más activos en articular programas orientados a empresas o cámaras 
empresarias en torno a proyectos asociativos, clusters o Parques Industriales. 
Estas iniciativas que hasta 2011 eran promovidas desde la Provincia a través 
del Programa Distritos Industriales, se discontinuó y quedó confinada a las 
líneas promocionales de Nación de Parques Industriales que tuvo su auge 
entre 2011 y 2015 (Couto et al., 2016).   
 
En cuanto a la producción local de información primaria, dos de los tres 
municipios poseen iniciativas de relevamiento de datos municipales en materia 
económica (Malvinas y General San Martín). Existe una vacancia significativa 
de información pública ofician de Nación y Provincia desagregada a nivel 
municipal que complejiza la disponibilidad de datos necesarios para la 
elaboración de políticas locales, de modo que la creación de observatorios o 
encuestas propias desarrolladas por las áreas municipales o en articulación 
con las Universidades nacionales de la zona resultan innovaciones esenciales 
si el municipio se propone una sintonía fina en materia de intervención 
productiva.  
 
4. Reflexiones finales 
 
El presente trabajo buscó caracterizar la dinámica productiva y las modalidades 
de intervención desplegadas en tres municipios del Conurbano Bonaerense 
con diferentes niveles de desarrollo socioeconómico dentro de la Región 
Metropolitana de Buenos Aires (San Martín, Tigre y Malvinas Argentinas). 
Sobre la base de los debates sobre gobernanza y desarrollo endógeno, se 
apuntó a considerar: i) el funcionamiento de actores e instituciones del entorno 
productivo local, ii) el despliegue de políticas e intervenciones en el territorio 
considerando la influencia de los diversos niveles jurisdiccionales.  
 
Puesto que las discusiones sobre gobernanza y desarrollo endógeno 
contemplan las particulares sinergias y redes locales desplegadas en los 
entornos productivos, suele ser difícil indagar en profundidad los rasgos 
distintivos  que caracterizan a los actores, procesos y funcionamiento de las 
tramas productivas, fundamentalmente en escenarios de complejidad y 
desigualdad como los que distinguen a las ciudades latinoamericanas. De esta 
forma, se propuso trabajar sobre un enfoque alternativo que pudiera examinar 
el alcance de las políticas y las capacidades de las instituciones y los actores, 
estableciendo un esquema de análisis para comprender la diversidad de los 
entornos productivos de la Región Metropolitana de Buenos Aires. 
 
En este sentido, se propuso avanzar sobre cómo se configuran los modelos de 
intervención a nivel productivo y del empleo en cada uno de los municipios 
seleccionados y la dinámica de actores e instituciones en los diferentes 
ámbitos. Se contempló así el grado de autonomía financiera municipal -en tanto 
relación entre los recursos corrientes municipales y los derivados de otras 
jurisdicciones-, el perfil político del partido gobernando y las políticas e 
iniciativas desplegadas en cada caso. La conformación y caracterización de un 
modelo de intervención local en materia de desarrollo productivo y empleo 
permite apreciar las redes de gobernanza constituidas, como así también al 
desarrollo endógeno sobre la base de las  políticas de promoción y contención 
generadas.  
 
En estos términos, el modelo de intervención sugerido apuntó a indagar el 
conjunto de políticas, programas e iniciativas, resultantes de diferentes niveles 
jurisdiccionales (Nación, Provincia, Municipios), que comprenden a actores 
públicos y privados locales y se implementan en el ámbito municipal. El 
concepto buscó así dar cuenta de la intervención estatal en el territorio, la 
posibilidad de contemplar la multiplicidad de actores involucrados por las 
políticas, al mismo tiempo, que vislumbrar las capacidades y grados de 
autonomía municipal para desplegar iniciativas propias e implementar 
instrumentos. En consecuencia, el despliegue del modelo permite examinar el 
peso de las iniciativas propias vis a vis las provenientes de otras jurisdicciones, 
definiendo la relación intergubernamental. 
 
En un primer análisis, se observó para los casos seleccionados una correlación 
inversa significativa entre producto per cápita y pobreza estructural. En efecto, 
en los partidos “ricos” de ingreso alto (como es General San Martín), los 
indicadores de pobreza estructural son más bajos, siendo elevados los índices 
de NBI en los municipios “pobres” o de ingresos bajos (como en Malvinas 
Argentinas). En un plano intermedio de ingresos, aunque con niveles de NBI 
importantes, aparece el municipio de Tigre. Del mismo modo y en tanto 
tendencia para el Conurbano Bonaerense, los partidos de ingreso per cápita 
medio-alto (como son General San Martín y Tigre) presentan perfiles 
productivos con gran peso de la industria y las actividades comerciales; si bien 
los casos intermedios (como Malvinas Argentinas), tienen un despliegue menor 
de estas actividades respecto a los anteriores pero importante considerando  el 
conjunto territorial.  
 
En este sentido, la selección de tres casos municipales con fuerte incidencia de 
la industria en el producto (concentran el 22.3% de la producción del 
Conurbano Bonaerense o Gran Buenos Aires), permitió indagar con mayor 
énfasis los modelos de intervención que despliegan los gobiernos locales en 
materia productiva y de empleo. Su operacionalización a través de cuatro 
elementos (1. extensión; 2. diversificación; 3. autonomía;   4. 
institucionalización), contribuyó a dar algunas conclusiones preliminares.  
Los municipios considerados presentan modelos extendidos, evidencian un 
“alto” grado de institucionalización, mientras que la antigüedad de la gestión 
incide en los aprendizajes y acervos acumulados en el tiempo y en la 
continuidad de los equipos técnicos en las estructuras municipales. En especial 
ese acervo es menor en las estructuras que de los municipios que transitaron 
recambio de signo político partidario como Malvinas Argentinas, hacia el año 
2015. Más específicamente y en comparación con los otros casos, éste último 
exhibe el modelo menos extendido en cuanto a la cantidad de iniciativas 
emprendidas y es más dependiente y menos autónomo respecto de los 
programas desplegados desde otras jurisdicciones.  
 
Del mismo modo, se observó que el perfil político-partidario de los tres casos 
seleccionados, encierra un conjunto de premisas de intervención municipal bien 
activa. Las dos fuerzas políticas, el FPV-PJ y el FR-PJ son dos vertientes del 
Justicialismo o peronismo, que tradicionalmente posee agendas más 
intervencionistas con una lógica expansiva de iniciativas orientadas a la 
producción y el empleo.  
Por otra parte, cabe señalar que en los tres municipios los esquemas de 
gestión trasvasan las funciones tradicionales de los municipios, ligadas a la 
provisión de servicios públicos y de infraestructura urbana, y despliegan 
importantes agendas para atender los problemas productivos ante la 
emergencia social que atraviesa por estos días el denominado Conurbano 
Bonaerense o Gran Buenos Aires.   
 
Se evidencian así en líneas generales para los distintos casos intercambios y 
dinámicas desde una perspectiva de gobernanza multi-escalar, tanto a nivel 
vertical como horizontal. En un  plano vertical, el gobierno local se distingue por 
ser el origen o destino respecto a las políticas públicas que se establecen en 
otros niveles jurisdiccionales. En el plano horizontal, busca dar apertura y curso 
a diversas demandas planteadas generando iniciativas y programas locales 
propios.  Respecto a las cuestiones que hacen a la problemática del desarrollo 
endógeno, es claro que la complejidad de la trama socioecónomica, productiva 
e institucional local aparece como factor determinante. En un ámbito 
metropolitano, como el que caracteriza a los tres municipios y dado los niveles 
de complejidad y heterogeneidad estructural, su impulso seguramente deberá 
estar determinado por una intervención coordinada y articulada entre los 
diferentes niveles gubernamentales.          
 
En definitiva, un esquema de análisis desde un enfoque de gobernanza que 
contemple el alcance de las políticas productivas y de empleo junto con las 
capacidades institucionales establecidas desde el municipio, en articulación 
con los actores socioeconómicos y con otros niveles de gobierno, resulta 
relevante para dar cuenta de las dinámicas de desarrollo presentes en el 
territorio y sus condiciones de partida. Indagar más en profundidad los modelos 
de intervención y sus diversas implicancias locales, fundamentalmente en 
áreas metropolitanas complejas y heterogéneas, aparece como un desafío de 
suma importancia para pensar nuevas iniciativas públicas e institucionales con 
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